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Resumen

El presente trabajo pretende debatir acerca de la posible
inconstitucionalidad del valor de referencia, partiendo, en un primer
momento, de un analisis de este valor y de las singularidades que debe
reunir la valoracion de bienes inmuebles. A continuacion, se estudiaran
brevemente los principios constitucionales de no confiscatoriedad y de
capacidad econdomica, con el fin de encontrar su aplicacion al valor de
referencia vy, en definitiva, reflexionar acerca de su posible
inconstitucionalidad.
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Abstract

This paper aims to debate the possible unconstitutionality of the Spanish
«reference valuey, starting, at first, from an analysis of this value and the
singularities that the valuation of real estate must have. Next, the
constitutional principles of non-confiscation and economic capacity will be
briefly studied, in order to find their application to the Spanish «reference
value» and, ultimately, reflect on their possible unconstitutionality.
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1. Introduccion

La Asociacion Espafola de Asesores Fiscales (AEDAF), en su momento, advir-
tio de que el calculo del valor de referencia de determinados inmuebles podria
ser inconstitucionall. En concreto, para la AEDAF, el valor de referencia seria
contrario al principio de capacidad econdmica y de reserva de ley de los ele-
mentos esenciales de los tributos. Esta inconstitucionalidad, fundamental-
mente, resultaria de la posibilidad de estar ante obligaciones tributarias por
rentas irreales, al obviar dicho valor aspectos subjetivos del bien inmueble que
puedan motivar una valoracion de mercado mas ajustada y, en consecuencia,
una capacidad econdmica real y acorde a la imposicion establecida. Como tam-
bién advierte la AEDAF, el caso del valor de referencia como elemento de con-
figuracion de la base imponible de impuestos como el Impuesto sobre Transmi-
siones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITPAJD), asi como del
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD), se asimila con el anterior
método de calculo de la base imponible del Impuesto sobre el Incremento de
Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU) declarado inconstitucional
por arrojar unas bases contrarias al principio de capacidad econdmica; en con-
creto, por establecer unas bases imponibles no acordes al incremento de valor
real experimentado por el terreno de naturaleza urbana y, en consecuencia,
gravarse una capacidad econdmica ficticia.

De igual forma, la doctrina jurisprudencial referida al procedimiento de
comprobacion de valores puede jugar un papel destacado en el sentido de
requerir una concreta particularizacion del bien inmueble a valorar, requi-
sito, en la actualidad, totalmente alejado del procedimiento de determina-
cion del valor de referencia. Es decir, el valor de referencia se determina ano
a ano por aplicacion de modulos de valor medio, basados en los precios de
todas las compraventas de inmuebles efectivamente realizadas ante notario
o inscritas en el Registro de la Propiedad, y obtenidos en el marco de los
informes anuales del mercado inmobiliario que elaborala Direccion General
del Catastro; asi, lejos queda de la obligacion establecida por el Tribunal
Supremo en los procedimientos de comprobacion de valores de estar ante
un valor singularizado del bien inmueble y que tenga en cuenta las circuns-
tancias y caracteristicas subjetivas del bien.

Por todo ello, resulta conveniente analizar, en primer lugar, las caracteristi-
cas propias de este valor de referencia, su método de calculo, principales ele-
mentos y problematicas para, en segundo lugar, esgrimir la posible inconstitu-
cionalidad de este valor de referencia. Esta posible inconstitucionalidad se fun-
damentara en la doctrina constitucional aplicable al principio de capacidad
econdmica y al de no confiscatoriedad referidos a la determinacion de la base
imponible como elemento configurador de la capacidad econémica mostrada
por el contribuyente; asi como en la doctrina jurisprudencial relativa a la valo-
racion de los bienes inmuebles.

1 Véase nota de prensa de la AEDAF de 7 de noviembre de 2023
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2. Elvalor de referencia

2.1. Introducciony concepto de valor de referencia

La Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el
fraude fiscal, de transposicion de la Directiva (UE) 2016/1164, del Consejo, de 12
de julio de 2016, por la que se establecen normas contra las practicas de elusion
fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior, de
modificacion de diversas normas tributarias y en materia de regulacion del
juego adapto la regulacion del valor de referencia, estableciéndolo como ele-
mento configurador de la base imponible de impuestos como el ITPAID o el ISD2.

De este modo, se pasa de un «valor real» en el ITPAID o «valor neto» en el ISD
a un «valor de mercado» y, para el caso de bienes inmuebles —siempre que el
valor del bien inmueble declarado por los interesados no sea superior— se tendra
en consideracion el valor de referencia como valor a efectos de determinar la
base imponible del correspondiente impuesto, al equipararse como «valor de
mercado». Ademas, existiendo valor de referencia para el inmueble, no son de
aplicacion los métodos previstos en la Ley 58/2003 General Tributaria (en ade-
lante, LGT) para la comprobacion de valores y, por lo tanto, no cabe la tasacion
pericial contradictoria dispuesta en el articulo 57.2 de 1a misma Ley.

De lo anterior, se desprenden dos consecuencias principales de la entrada
del valor de referencia como elemento configurador de la base imponible del
ITPAIDydel ISD: i)la carga de la prueba se traslada a la figura del contribuyente,
es decir, si hasta el momento era la Administracion quien habia de probar
mediante el procedimiento de comprobacion de valores que el valor declarado
por el contribuyente no correspondia con el «valor real», ahora, la carga de la
prueba se centra en la figura del contribuyente, quien tendra que probar que
efectivamente el valor de referencia no se corresponde con el valor de mercado
del bien inmueble. En la actualidad se esta ante una presuncion iuris tantum de
valoracion, consistente esta en el resultado del andlisis de los precios de todas
las compraventas de inmuebles que se realizan ante fedatario publico; ii) como
consecuencia de lo anterior, el procedimiento de comprobacion de valores esta-
blecido en los articulos 57y 134 de la LGT, asi como los requisitos técnicos que
este procedimiento debe seguir de acuerdo con los criterios marcados por la

2 Araiz de la entrada en vigor de la Ley 11/2021, de 9 de julio, se modificaron y afiadieron nuevos
preceptos a la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (en
adelante, LISD); en concreto su articulo 9.3, «[e]n el caso de los bienes inmuebles, su valor sera el
valor de referencia previsto en la normativa reguladora del catastro inmobiliario, a la fecha de
devengo del impuesto.

No obstante, si el valor del bien inmueble declarado por los interesados es superior a su valor de
referencia, se tomara aquel como base imponible [...]».

Asimismo, se modificaron algunos preceptos del texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Trans-
misiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/1993, de 24 de septiembre (en adelante, LITPAID); de este modo, su articulo 10.2 establece que «[e|n
el caso de los bienes inmuebles, su valor sera el valor de referencia previsto en la normativa regula-
dora del catastro inmobiliario, a la fecha de devengo del impuesto.

No obstante, si el valor del bien inmueble declarado por los interesados, el precio o contraprestacion
pactada, o ambos son superiores a su valor de referencia, se tomara como base imponible la mayor
de estas magnitudes. [...]».
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jurisprudencia, quedara en un segundo plano. Es decir, al invertirse la carga de
la prueba, el procedimiento de comprobacion de valores perdera sentido frente
al valor fijado por la Administracion y, por ende, los requisitos que la jurispru-
dencia del TS habia impuesto sobre este procedimiento3.

Con ello, segun la disposicion final tercera del Real Decreto Legislativo
1/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del
Catastro Inmobiliario, se establece que el valor de referencia se determina de
forma objetivay con el limite del valor de mercado, a partir de los datos obrantes
en el Catastro, siendo éste el resultante del analisis de los precios comunicados
por los fedatarios publicos en las compraventas inmobiliarias efectuadas. Ahora
bien, aunque no pueda englobarse el valor de referencia en los medios de com-
probacion de valores de los bienes a los que hace referencia el articulo 57.1 de
la LGT, la forma de determinacion objetiva del valor de referencia ya muestra
una total falta de singularizacion del bien inmueble a valorar y, con ello, la posi-
bilidad de atribuir unos valores no acordes a la realidad econémica del bien
inmueble. Asi, aunque la entrada del valor de referencia como elemento confi-
gurador del hecho imponible haya supuesto situar el procedimiento de compro-
bacion de valores en una posicion residual, no debe obviarse la jurisprudencia
existente respecto este procedimiento de comprobacion de valores y las nece-
sarias garantias que debe regir la valoracion del bien inmueble objeto de grava-
men.

Por otra parte, debido a que el valor de referencia solo se podra impugnar
cuando se recurra la liquidacion que en su caso realice la Administracion Tri-
butaria o con ocasion de la solicitud de rectificacion de la autoliquidacion, con-
forme a los procedimientos regulados en la LGT#, cabe cuestionarse, también,
las consecuencias entre la falta de identidad entre el valor de mercado de la
transaccion y el de referencia determinado por el Catastro Inmobiliario. Es
decir, al incorporarse una presuncion que permite prueba en contra, debe refle-
Xionarse —previa consideracion de la jurisprudencia del Tribunal Supremo res-
pecto el procedimiento de comprobaciéon de valores— sobre si la revision del
valor de referencia por parte de la Administracion, una vez la presuncion de
certeza del valor de referencia ha sido cuestionada o desvirtuada por parte el
contribuyente, tendra que regirse por el procedimiento de rectificacion de auto-
liquidaciones, esto es, la posibilidad de seguirse un procedimiento de compro-
bacion de valores sobre el valor de referencia discutido.

3 Enestalinea, autores como CALVO VERGEZ, vid CALVO VERGEZ, 1., «;Servira el nuevo concepto
de «Valor de referencia» para poner in a la tradicional litigiosidad que afecta a las comprobaciones
de valores inmobiliarios?», o vid NAVARRO GRACIA, en NAVARRO GARCIA, A., «<L.a comprobacién de
valores de inmuebles: andlisis de la STS 75/2023, de 23 de enero de 2023 (REC. 1381/2021)», Nueva
Fiscalidad, nam. 2,2023, pp. 353-362, opinan que esta nueva regulacion referida al valor de referencia
y su implicacion sobre la base imponible del ITPAID y el ISD persigue esquivar los estrictos requisitos
establecidos por la comentada jurisprudencia del TS en relacion al procedimiento de comprobacion
de valores.

4  Articulo 9.4 LISD y articulo 10.3 LITPAID.
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2.2. Breve consideracion a la jurisprudencia del Tribunal Supremo
respecto el procedimiento de comprobacion de valores y su
posible aplicacion al valor de referencia

Aunque, como se ha visto, la existencia de un valor de referencia sobre un
determinado bien inmueble suponga la no consideracion del procedimiento de
comprobacion de valores, resulta necesario observar los distintos pronuncia-
mientos judiciales en torno a este procedimiento de comprobacion de valores.
Dicho de otro modo, conviene acudir a la jurisprudencia mas reciente y referida
al procedimiento de comprobacion de valores de bienes inmuebles para identi-
ficar los elementos que deben regir la valoracion de un bien inmueble, con el fin
de procurar la identificacion de un concreto bien y, consecuentemente, la valo-
racion y expresion de una capacidad econdmica real.

De este modo, en primer lugar, la sentencia del Tribunal Supremo (en ade-
lante, STS) 110/2021, de 21 de enero, en referencia a la valoracion de inmuebles,
y después de exigir la obligada visita personal al inmueble que permita un razo-
namiento individual, establece que «[l]a mera utilizacion de valores de venta de
inmuebles semejantes, por comparacion o analisis, requiere una exacta identi-
ficacion de las muestras obtenidas y una aportacion certificada de los docu-
mentos publicos en que tales valores y las circunstancias que llevan a su adop-
cion se reflejan [...]». En este sentido, al determinarse el valor de referencia por
la aplicacion de modulos de valor medio, basados en los precios de todas las
compraventas de inmuebles situados en una misma zona catastral, esta com-
paracion o analisis deberia comportar una especifica identificacion de los valo-
res y los elementos que permiten reflejar un valor cierto y lo mas cercano a la
realidad del bien. Es decir, cuando se esté ante métodos comparativos de valo-
racion, los bienes comparados tendran que reunir caracteristicas comunes al
bien objeto de valoracion, debiéndose fundamentar las circunstancias que moti-
van su adopcion a efectos de determinar el valor de un concreto bien inmueble.

Sin embargo, respecto a este valor de referencia, el analisis de los precios
de compraventas inmobiliarias efectuadas en la misma zona supone un ele-
mento comun suficiente para entender una valoracion de un bien inmueble sin-
gular y acorde a la realidad econdmica del bien? Piénsese, por ejemplo, en el
supuesto de dos pisos idénticos en cuanto a su superficie y ubicacion (por estar,
por ejemplo, en el mismo edificio): uno, exterior, se vendio el afio pasado, siendo
su estado de conservacion bueno; en cambio, el otro, se vende este aflo —tenién-
dose en cuenta ya, a efectos de determinar el valor de referencia, el precio esta-
blecido en la compraventa del primer piso—, ahora bien, resulta ser un piso inte-
rior y su estado de conservacion no es tan bueno como el primer piso vendido
el afio pasado. ;Puede ser elemento suficiente el precio del otro piso para iden-
tificar el valor cierto de un bien inmueble? ;Puede tener este valor de referencia
un mayor valor probatorio que el propio precio establecido por las partes sobre
el mismo bien inmueble? Resulta ciertamente criticable el hecho de que se tenga
en consideracion el precio establecido en una compraventa a efectos de deter-
minar el valor que configurara la base imponible de futuros negocios juridicos
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—ITPAJD y ISD—, pero no se tenga en cuenta a efectos de establecer el propio
valor de referencia del bien inmueble. Asi, ;qué tan real o cierto es este valor de
referencia?

Aunque la Direccion General del Catastro pueda tener otros datos referidos
al estado de conservacion de la construccion —datos actualizados o no—, lo
cierto es que el Tribunal Supremo alude a esta necesidad de reconocimiento del
bien inmueble de modo personal y directo con el fin de evitar valoraciones no
reales o acordes a las circunstancias particulares que rodean el bien?®. Este cri-
terio ha sido confirmado por sentencias posteriores como, por ejemplo, la STS
639/2023, de 21 de febrero: «[...] debemos ratificar, mantener y reforzar nuestra
doctrina constante y reiterada sobre la necesidad de que el perito de la Admi-
nistracion reconozca de modo personal y directo los bienes inmuebles que debe
valorar, como garantia indispensable de que se tasa realmente el bien concreto
Yy no una especie de bien abstracto, comun o genérico»; o, la STS 2969/2023, de
4 de julio: «|e]s constante y reiterada la doctrina de este Tribunal Supremo en
relacion con la necesidad de que el perito de la Administracion efectiue una
comprobacion directa y personal del bien que se valora, mediante su visita si es
inmueble [...]». Esta ultima sentencia, ademas, sefiala que «para examinar unas
tablas o verificar el valor de venta de inmuebles que se dicen similares en su
valor a aquellos de cuya estimacion econdmica se trata, no se precisa ser perito
técnico, pues bastaria que cualquier otro funcionario sin la titulacion debida
comprobase que los valores en venta son semejantes, 1o que hace totalmente
superflua la presencia de un experto técnico»®.

Una vez analizados los pronunciamientos judiciales que afectan al procedi-
miento de comprobacion de valores e introducida la reflexion acerca de su apli-
cabilidad en la revision del valor de referencia, deben plantearse las siguientes

5 VARONA ALABERN, ya en 2021y con la entrada de este valor de referencia, critico esta falta de
informacion relativa al inmueble a valorar; especificamente apuntaba que «[c]lonvendria que el legis-
lador exigiera la aportacion de la suficiente informacion relativa al concreto inmueble que se esta
valorando, con objeto de evitar que los tribunales entendieran que se trata de datos y argumentos
excesivamente genéricos y poco ajustados a las especificas caracteristicas del inmueble y, en con-
secuencia, anularan el valor de referencia por falta de motivacién». Con ello, ya advertia de la posi-
bilidad de que los tribunales anularan este valor de referencia al entenderse como un valor genérico
y no particularizado ni que tiene en cuenta las caracteristicas o circunstancias que rodean el bien.
Vid. VARONA ALABERN, 1. E., «El valor de referencia en el Proyecto de Ley de Medidas de Prevencion
y Lucha contra el Fraude Fiscal», en Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, num. 458, 2021, p.
36.

6 De esta forma, concluye CALVO VERGEZ que «[d]e acuerdo con una consolidada jurisprudencia
del TS la comprobacion de valores debe ser individualizada, concretandose su resultado de manera
tal que el contribuyente al que se notifique el que 1a Administracion considere que constituya el «valor
real» pueda conocer sus fundamentos técnicos y préacticos [...]», vid CALVO VERGEZ, 1., «;Servira el
nuevo concepto de «Valor de referencia» para poner fin a la tradicional litigiosidad que afecta a las
comprobaciones de valores inmobiliarios?», en Quincena Fiscal, num. 4, 2022, p. 2.

Asimismo, respecto a la necesaria valoracion del estado de conservacion de la construccion y demas
elementos que componen la realidad econdémica del bien, de igual forma CALVO VERGEZ advierte
que «[l]a Sentencia del TS de 24 de septiembre de 2012 anul6 por falta de motivacion una comproba-
cion de valores que no explicaba los parametros y coeficientes aplicados. Dicha comprobacion aludia
a unos estudios de mercado y no hacia referencia al estado del edificio, del que sdlo se sefala su
antigiiedad». Vid. CALVO VERGEZ, I., «La necesaria motivacién del dictamen del perito de la Admi-
nistraciony su incidencia en el régimen tributario de la comprobacion de valoresy», en BIT PLUS, num.
282,2023, p. 8. En consecuencia, aunque se esté ante métodos comparativos y estudios de mercado,
debera existir siempre una concreta identificacion del bien inmueble que permita una particulariza-
cion de su valor de acuerdo con las circunstancias que rodean dicho bien inmueble.
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cuestiones: jqué ocurre sila Administracion no esta de acuerdo con las pruebas
aportadas por el contribuyente?, en caso de corregir el valor de referencia sin
establecer el valor planteado por el contribuyente, ;en base a qué método, datos
ovaloracion se realiza esta correccion?, ;jqué garantias tendran los datos obran-
tes en el Catastro para establecer un nuevo valor de referencia?

Al respecto, si el contribuyente insta la rectificacion de autoliquidacion y la
Administracion aporta nuevo valor significa que los datos objetivos que funda-
mentaban el valor de referencia no eran aptos o no reflejaban fehacientemente
el valor de mercado del bien; con ello, ante unos datos no aptos para calcular un
valor real de mercado, debera acudirse, en mi opinion, a una comprobacion de
valores que respete las directrices y garantias ya sefialadas porla jurisprudencia
del Tribunal Supremo. Asi, si se presenta una rectificacion de autoliquidaciony
la Administracion considera que el valor de referencia establecido no muestra
un valor de mercado apropiado, los datos objetivos empleados para calcular el
anterior valor de referencia no podran ser considerados validos o idoneos para
calcular un nuevo valor. Si se constata que los datos obrantes en Catastro no son
aptos para establecer un valor de referencia apropiado, no podra utilizarse el
mismo meétodo comparativo y objetivo para establecer un nuevo valor. En con-
secuencia, la revision del valor de referencia por parte de la Administracion
debera realizarse mediante el procedimiento de comprobacion de valores y sus
requisitos técnicos. Ademas, esta circunstancia abriria la posibilidad de estar
ante una posterior tasacion pericial contradictoria por parte del contribuyente
(articulo 57.2 LGT), supuesto no posible si existe valor de referencia para el
inmueble y no ser de aplicacion, por ende, los métodos previstos en la LGT para
la comprobacion de valores.

Con todo, aunque los pronunciamientos estudiados no sean de aplicacion
directa al valor de referencia, al ser estos aplicables al procedimiento de com-
probacion de valores —con independencia de las reflexiones planteadas res-
pecto a la revision del valor de referencia y la posible aplicacion del procedi-
miento de comprobacion de valores—, si que sirven para prever los requisitos
que un procedimiento de valoracion debe garantizar, asi como los elementos
necesarios que la valoracion del bien inmueble debe poseer. En consecuencia,
de este primer analisis jurisprudencial se han planteado distintas cuestiones
importantes y que conviene continuar analizando, ahora, desde una perspectiva
constitucional y basada en la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el prin-
cipio de capacidad econdmica y el principio de no confiscatoriedad.

3. Posible inconstitucionalidad del valor de referencia

3.1.  El principio de no confiscatoriedad y su aplicacion respecto al
valor de referencia

El principio de no confiscatoriedad, al igual que el principio de capacidad
economica, viene regulado en el articulo 31 de la Constitucion Espaiola (en ade-
lante, CE), el cual dispone que «[tJodos contribuiran al sostenimiento de los gas-
tos publicos de acuerdo con su capacidad economica mediante un sistema tri-

Revista Técnica Tributaria / N° 148 / Enero - Marzo 2025 167



Antoni Bergas Forteza

butario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en
ningun caso, tendra alcance confiscatorio [...]».

Como se ha observado, en la practica se pueden dar situaciones donde un
valor de referencia no muestra de forma real el valor que tiene un determinado
bien inmueble, pudiendo provocar la obligacion de tributar sobre una base
imponible que en nada se corresponde con el precio de la compraventa inmo-
biliaria. De esta forma, aunque el valor de referencia pretenda reflejar un valor
de mercado, ;/qué mayor valor de mercado hay que el determinado —en condi-
cionesy circunstancias independientes— por las partes? El valor establecido en
la compraventa refleja de forma clara las singularidades del bien inmueble y la
situacion del mercado inmobiliario de la zona y momento.

Pese a ello, es cierto que el valor de referencia pretende paliar situaciones de
fraude respecto al valor oficial atribuido a la compraventa, valor que configurara la
correspondiente base imponible del ITP. Sin embargo, en aquellos casos en los que
el valor de referencia atribuye al contribuyente una mayor base imponible y, conse-
cuentemente, una cuota tributaria superior, debe debatirse si se esta ante un
supuesto que agota la riqueza imponible y si el fin justifica los medios.

En relacion al principio de no confiscatoriedad —esta prohibicion constitucional
de confiscatoriedad del art. 31.1 CE—, el Tribunal Constitucional ha sefialado que
este principio «obliga a no agotar la riqueza imponible —sustrato, base o exigencia
de toda imposicion— so pretexto del deber de contribuir, lo que tendria lugar si
mediante la aplicacion de las diversas figuras tributarias vigentes se llegara a privar
al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades, con lo que ademas se estaria descono-
ciendo, porlavia fiscal indirecta, la garantia prevista en el art. 33.1de la Constitucion
[el derecho a la propiedad privada]”™». Ahora bien, aunque de lo establecido por el
Tribunal Constitucional se desprenda que el articulo 31.1 CE se refiere a un limite de
la confiscatoriedad, en general, sobre el sistema tributario espafnol en su conjunto,
es cierto que dicha prohibicion constitucional de confiscatoriedad debe aplicarse
también sobre el tributo de forma particular; «lo que permite considerar que todo
tributo que agotase la riqueza imponible so pretexto del deber de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos (en sentido parecido, STC 150/1990, de 4 de octu-
bre, FI19) 0 que sometiese a gravamen una riqueza inexistente en contra del principio
de capacidad economica, estaria incurriendo en un resultado obviamente confisca-
torio que incidiria negativamente en aquella prohibicion constitucional (art. 31.1
CE) »8.

Con ello, la primera duda que se plantea es la de si una carga tributaria deri-
vada de una base imponible no real, y superior al precio del negocio juridico del
que se origina la realizacion del hecho imponible y consecuente obligacion tri-
butaria, agota la riqueza imponible. Es decir, si el hecho de establecer una obli-
gacion tributaria sobre una demostracion de capacidad economica superior ala

7  Sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante, STC) 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 23; también
SSTC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 9; 14/1998, de 22 de enero, FJ 11 B), y 242/1999, de 21 de diciembre, FJ
23; y AATC 71/2008, de 26 de febrero, FJ 6; 120/2008, de 6 de mayo, FJ 1; y 342/2008, de 28 de octubre, FJ
1.

8 SSTC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 9; y, 26/2017, de 16 de febrero, FJ 2.

Vid. MORENO FERNANDEZ, I. L, «La prohibicién de confiscatoriedad como limite al tributo», Revista Téc-
nica Tributaria, nim. 124, 2019, p.28.
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manifestada comporta agotar la riqueza imponible del contribuyente. Por una
parte, este supuesto se daria, por ejemplo y a mi entender, en aquellas circuns-
tancias donde la diferencia entre el precio de la compraventay el valor de refe-
rencia es muy elevada, resultando, incluso, un valor duplicado o triplicado, por
ejemplo, del valor de referencia respecto al precio determinado en la corres-
pondiente compraventa inmobiliaria. Estas situaciones comportarian un injusto
extremo, resultando, en la practica, unos supuestos poco viables o0 muy especi-
ficos y peculiares, aunque posibles. Por otra parte, ¢la imposicion sobre una
capacidad econdmica parcialmente inexistente también supondria agotar la
riqueza imponible en el sentido de la prohibicion de no confiscatoriedad?

Parece claro que, respecto al valor de referencia, resultaria mas adecuaday
sencilla la aplicacion del principio de no confiscatoriedad entendido como una
«proscripcion del gravamen de una riqueza inexistente o ficticia [y que implica]
per seunavulneracion del principio de capacidad econémica como fundamento
de la imposicién»®. Ahora bien —y de acuerdo con la inconstitucionalidad plan-
teada respecto a la determinacion de la base imponible del IIVTNU—, «en aque-
llos supuestos en los que de la aplicacion de la regla legal de calculo [...] se derive
un incremento de valor superior al efectivamente obtenido por el sujeto pasivo,
[...] no solo [se] contradice el principio de capacidad econémica como funda-
mento de la imposicion y la prohibicion de confiscatoriedad al gravar capaci-
dades econOmicas parcialmente inexistentes [«la cuota tributaria resultante, en
la parte que excede del beneficio realmente obtenido, se corresponde con el
gravamen ilicito de una renta inexistente» |...], sino también incurre, por logica
deduccion de la doctrina constitucional sobre este ultimo principio, en un resul-
tado obviamente confiscatorio al agotar la riqueza imponible so pretexto del
deber de contribuir» 10,

Asi, de la manifestacion e imposicion de capacidades economicas parcial-
mente inexistentes se deriva un principio de no confiscatoriedad no solo enten-
dido en el sentido de gravar una riqueza inexistente o ficticia, sino, también, en
el sentido de agotar la riqueza imponible y gravar situaciones no dignas de ser
gravadas en base al hecho imponible y capacidad econdmica mostrada. En mi
opinioén, aunque esta ultima doctrina constitucional se refiera a la determina-
cion de la base imponible del IIVTNU, también sera de aplicacion a aquellos
casos en los que se encuentre un valor de referencia superior al establecido en
la compraventa —y, por tanto, superior al de mercado—, comportando ello el
estar ante situaciones que expresan una capacidad economica inexistente, en
el sentido de gravar una base imponible contraria a la que se ha derivado de la
realizacion del hecho imponible y nacimiento de la obligacion tributaria.

Con todo, aunque considero que el actual valor de referencia sea contrario al
principio de no confiscatoriedad del articulo 31.1 CE en aquellos supuestos en
los que el propio valor de referencia otorga una base imponible superior al precio

9 STC 26/2017, de 16 de febrero, FI 2

10 STC 126/2019, de 31 de octubre, FJ 4. Al respecto, RODRIGUEZ BEREIIO considera necesaria un
mayor esclarecimiento acerca del alcance del mandato constitucional de prohibicién de alcance
confiscatorio del impuesto en futuras sentencias del TC. Vid. RODRIGUEZ BEREIIO, A, «El principio
de capacidad econdmica en una encrucijada (La problematica interpretacion jurisprudencial del art.
31.1 de la Constitucion en el impuesto sobre plusvalias inmobiliarias)», Anuario Iberoamericano de
Justicia Constitucional, 25(1), 2021, p.115.
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de compraventa inmobiliaria —sobre todo, en aquellos casos extremos en donde
existe una diferencia relevante—, opino que la posible inconstitucionalidad del
valor de referencia se refiere, especialmente, al principio de capacidad econo-
mica. Asi pues, la posible inconstitucionalidad del valor de referencia vendra
marcada por el establecimiento de una base imponible que no deriva de la propia
cuantificacion del hecho imponible, creando, con ello, situaciones de inexis-
tencia de capacidad econdmica o de capacidades econdmicas no reales; todo
ello derivara, inexcusablemente, también, en una posible inconstitucionalidad
del principio de no confiscatoriedad, de acuerdo con la doctrina constitucional
analizada.

3.2. El principio de capacidad economica en relacion con el valor de
referencia

Antes de pasar al estudio del principio de capacidad econémica y su aplica-
bilidad respecto el valor de referencia, conviene partir de un valor de referencia
como valor supuesto, que se presume cierto o real. Dicho valor presunto sera el
que configurara la base imponible de impuestos como el ITPAID y el ISD en
aquellos casos en los que se esté ante un precio de compraventa inferior al
establecido por el valor de referencia. Sin embargo, en caso contrario, en aque-
llos casos en los que se esté ante un precio mayor de compraventa que el valor
establecido por el valor de referencia respecto el bien inmueble, la base impo-
nible del impuesto vendra determinada por el mayor precio de compraventa. En
consecuencia, la presuncion de certeza y la propia capacidad del valor de refe-
rencia queda en entredicho ante un mayor y simple afan recaudatorio. Asi, sila
posibilidad de gravar un mayor valor sirve de fundamento para desmerecer este
valor de referencia jqué tan real es el valor de referencia?, jqué tan capaz es?,
Jpuede servir el valor de referencia como valor determinante de la capacidad
econdmica de un sujeto pasivo contribuyente?

Por ende, considero que el valor de referencia se plantea como un valor supu-
estamente apto para identificar la capacidad econdmica del contribuyente en
aquellos casos en los que exista un menor valor declarado, pero que pierde todo
pretexto cuando se esta ante un precio declarado superior, una base imponible
mayor y, en consecuencia, una mayor recaudacion. Es esta la razéon que motiva
la posibilidad de estar ante la inconstitucionalidad del valor de referencia, su
certeza, su idoneidad y su capacidad como elemento identificador de la capa-
cidad econdmica efectiva e imponible de un determinado contribuyente. Asi-
mismo, la posible inconstitucionalidad del valor de referencia como elemento
contrario al principio de capacidad economica es, también, su total desvincu-
lacion respecto el hecho imponible que origina la obligacion tributaria principal,
eso es, el establecimiento de una base imponible ficticia y no determinada en
base a la cuantificacion del hecho imponible que pone de manifiesto la capaci-
dad econémica del contribuyentell.

11 Articulo 2.2.c) LGT: «[los] Impuestos son los tributos exigidos sin contraprestacion cuyo hecho
imponible esta constituido por negocios, actos o hechos que ponen de manifiesto la capacidad eco-
nomica del contribuyente».
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Respecto este ultimo aspecto, como bien comenta VARONA ALABERN, res-
pecto lo establecido en la STC182/2021, de 26 de octubre, «]...] el principio de
capacidad economica como medida de imposicion cede parcialmente o, si se
quiere, pierde intensidad en determinados casos; pero este alejamiento de la
realidad economica no puede ser arbitrario, «sino que exige una justificacion
objetiva y razonable; justificacion que debe ser mas solida cuanto mas se aleje
de la realidad el método objetivo elegido normativamente. En suma, la falta de
conexion entre el hecho imponible y la base imponible no seria inconstitucional
per se, salvo que carezca de justificacion objetiva y razonable» (FJ] 5, B). La sen-
tencia encuentra una justificacion objetiva y razonable de aquel alejamiento de
la realidad econdmica cuando el impuesto persiga finalidades extrafiscales y
antiabusivas [...]»12.

Es cierto que la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha
contra el fraude fiscal, que adapto el valor de referencia y lo estableciéo como
elemento configurador de la base imponible de impuestos como el ITPAID o el
ISD, busca una finalidad antiabusiva, especialmente, reducir el fraude fiscal
inmobiliario. Ahora bien, de este modo, la presuncion que realmente radia es la
de que en un precio mayor al del valor de referencia el fraude o abuso fiscal es
inexistente, mientras que los precios de compraventa inmobiliaria inferiores al
valor de referencia son tachados per se de fraudulentos. El problema es que la
falta de conexion entre el hecho imponible y la base imponible en la aplicacion
del valor de referencia solo impera en aquellos casos de precio declarado infe-
rior, aplicandose y reconociéndose una capacidad econdmica real en las posi-
bilidades de mayor recaudacion, eso es, en las bases imponibles superiores a
las planteadas por el valor de referencia. En esta linea, también debe contex-
tualizarse la aplicacion del valor de referencia en el marco de las exigencias
impuestas por la jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de motivacion
del valor comprobado por parte de las administraciones tributarias autondmi-
cas. Con todo, pues, squé tan justificado esta el fin que persigue el valor de refe-
rencia? ;No existen otros medios para combatir el fraude fiscal inmobiliario? El
hecho de que el valor de referencia marque una linea entre lo fraudulento y lo
que no —entre un hecho constitutivo de fraude fiscal y otro que no—, con inde-
pendencia de las pruebas que se tienen y arrojando una capacidad econémica
irreal al negocio juridico declarado inferior denota, a mi parecer, un caracter,
como minimo, de injusto.

Siguiendo con el principio de capacidad econdmica en relacion con el valor
de referencia, debe partirse de la doctrina constitucional que, sobre el principio
de capacidad econdmica establece que «en ningun caso podra el legislador esta-
blecer un tributo tomando en consideracion actos o hechos que no sean expo-
nentes de unariqueza real o potencial, o, 10 que es lo mismo, en aquellos supues-
tos en los que la capacidad econdmica gravada por el tributo sea, no ya poten-

12 Vid. VARONA ALABERN, J. E., «Analisis constitucional e impugnacion del valor de referencia»,
Quincena Fiscal, num. 9, 2022. Cabe advertir que en este trabajo el autor considera que el valor de
referencia se aproxima realmente al valor real de mercado y, en consecuencia, «encuentra plena
justificacion constitucional la funcion indiciaria del valor de referencia, porque su aproximacion al
valor de mercado constituye la finalidad esencial de su normativa reguladora, lo que permite afirmar
que este régimen es adherente a la efectiva riqueza inmobiliaria gravada por aquellos tributos».
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cial, sino inexistente, virtual o ficticia»13. Asi, «el tributo tiene que gravar un
presupuesto de hecho revelador de capacidad econémical?, por lo que tiene que
constituir una manifestacion de riquezal®, de modo que la prestacion tributaria
no puede hacerse depender de situaciones que no son expresivas de capacidad
economica»!6; en este sentido, basta con que «dicha capacidad econdémica
exista, como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los supuestos
contemplados por el legislador al crear el impuesto, para que aquel principio
constitucional quede a salvo»!’. De igual forma, «la capacidad econémica como
fundamento de la imposicion se predica de todo tributo, sea cual fuere la posi-
cion que los mismos ocupen en el sistema tributario, de su naturaleza real o
personal, e incluso de su fin fiscal o extrafiscal»18.

Respecto el valor de referencia, este establece una ficcion basada en el ana-
lisis de datos objetivos referidos, entre otros, a precios medios de mercado
comunicados por fedatarios publicos; dicha ficcion basada en el analisis de
otras compraventas efectuadas en una misma zona territorial no puede tener en
cuenta las particularidades y circunstancias del bien inmueble. Ademas, en su
caso, este valor medio de mercado no puede prever en absoluto bajadas o subi-
das del mercado inmobiliario a corto plazo (por ejemplo, a raiz de una crisis
economica o inmobiliaria) ni circunstancias sobrevenidas que impliquen una
minoracion del precio del bien inmueble. En consecuencia, se crea una ficcion
en el sentido de establecer valores tipo y medios que no tienen por qué ser un
reflejo de la realidad del bien inmueble, provocando, asi, la posible creacion de
manifestaciones de capacidad econdmica inexistentes.

Por todo ello, 1a posible inconstitucionalidad del valor de referencia respecto
el principio de capacidad economica dependera de dos factores concretos: i) la
creacion de una situacion irreal o ficticia de capacidad econdmica, como la que
se produce en aquellos supuestos en donde el valor de referencia configura la
base imponible de un determinado impuesto, al ser el valor declarado —y que
constituye el valor econdomico del hecho imponible— menor; vy, ii) no considerar
el valor de referencia suficientemente justificado respecto su finalidad preven-
tiva de fraude fiscal; al considerar situaciones de fraude dependiendo, en exclu-
siva, del mayor o menor valor declarado y servir un precio superior al valor de
referencia —y consecuente mayor recaudacion— de base imponible cierta e
inmaculada, frente a las conjeturas que recaen sobre un precio declarado infe-
rior al valor de referencia.

Asimismo, para el supuesto de creacion de una situacion ficticia de capaci-
dad econdmica, el Tribunal Constitucional —en el caso de inconstitucionalidad
del articulo 110.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales—
consideraba inconstitucional gravar una riqueza irreal, entre otras razones, por
no permitir al contribuyente «acreditar» ni ala Administracion «comprobarm que

13 SSTC 19/2012, de 15 de febrero, FI 7; 53/2014, de 10 de abril, F] 6 b), y 26/2015, de 19 de febrero,
FI 4 a).

14 SSTC 276/2000, de 16 de noviembre, FI 4,y 62/2015, de 13 de abril, FJ 3 ¢).

15 SSTC 37/1987, de 26 de marzo, FI 13,y 276/2000, de 16 de noviembre, FJ 4.

16 SSTC 194/2000, de 19 de julio, FJ 4, y 193/2004, de 4 de noviembre, FJ 5).

17 SSTC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 14, y 193/2004, de 4 de noviembre, FJ 5.

18 STC 182/2021, de 26 de octubre.
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efectivamente el impuesto se exigia sobre una riqueza inexistente. En el caso
del valor de referencia, considero que pese plantearse la posibilidad de impug-
nar el valor via rectificacion de autoliquidacion, dicha impugnacion esta condi-
cionada necesariamente al método de valoracion objetivo que marca la deter-
minacion del valor de referencia. Al existir valor de referencia para el inmueble,
no son de aplicacion los métodos previstos en la LGT para la comprobacion de
valores y, por lo tanto, no cabe la tasacion pericial contradictoria dispuesta en
el articulo 57.2 de la misma Ley1!°. De este modo, en la rectificacién de autoli-
quidacion el contribuyente podra alegar las distintas circunstancias subjetivas
que considere e incluso aportar una tasacion independiente sobre el bien inmue-
ble, sin embargo, estas formas de prueba no supondran para la Administracion
una motivacion suficiente si las mismas no se fundamentan en los méetodos
objetivos de valoracion ni en los elementos precisos para la determinacion de
los valores de referencia?0. Por tanto, ademas de existir la imputacién de una
riqueza irreal, la capacidad por parte del contribuyente de acreditar esta ine-
Xistencia de riqueza atribuida se ve limitada por parte de la Administracion. Al
no posibilitarse una tasacion pericial contradictoria ni formas de prueba subje-
tiva contrarias a los elementos que configuran el valor de referencia, asi como
no existir comprobacion de valor de acuerdo con las garantias establecidas por
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, dificilmente se podra rectificar la base
imponible establecida y tumbar la presuncion que existe; comportando una
limitacion enlaimpugnacion del valor de referenciay, por ende, una indefension
del contribuyente frente al criterio objetivo de la Administracion y su método.

Como resultado, queda un valor presunto que marca y sentencia, de forma
caprichosa, entre lo fraudulento y 1o que no —entre lo que es objeto de fraude
fiscal y lo que no—, estableciendo una carga impositiva mayor a quienes no aco-
ten su certeza y una total absolucion a quienes declaren (y paguen) un precio
superior. Ademas, sobre esta presuncion cabra prueba en contra, ahora bien,
exclusivamente una prueba (limitada) que acote su método de valoracion obje-
tivo y sus elementos para la determinacion del valor de referencia, sin tener en
consideracion tasaciones periciales contradictorias ni otras valoraciones sub-
jetivas o que impliquen personacion en el bien inmueble. No puede entenderse
un derecho pleno a impugnar un valor objetivo establecido cuando los medios
de prueba que se aceptan deben hacer referencia exclusivamente a los elemen-

19 En este sentido, ROZAS VALDES advierte que «no se estard, en tal caso, instruyendo un proce-
dimiento de comprobacion de valores, de los previstos como tal en el art. 134 LGT, utilizando los
medios de comprobacion referidos en el art. 57 LGT. Se tratara, sencillamente, de ajustar la correcta
dimension del «valor de referencia» en el marco de un procedimiento de rectificacion de autoliqui-
dacion o de reposicion, y en los estrictos margenes sefialados en los preceptos de la LISD o de la
LITPAID en el que se regula este novedoso tramite. De «determinar» el valor de referencia del bien
inmueble, no de «comprobar» su valor de mercado. No se olvide que para estos impuestos la base
imponible ya no esta definida como el «valor» (de mercado) del inmueble sino como su «valor de refe-
rencia», de resultar éste ya fijado por el Catastro.

[...] No se trata, pues de un procedimiento encaminado a determinar el valor de mercado del inmueble
(art. 134 LGT) sino de un tramite preceptivo incidental —la emision de un informe vinculante— a sol-
ventarse por las oficinas catastrales, cuyo objeto es ajustar, corregir, aquilatar, afinar el importe del
valor de referencia, que, para los inmuebles, constituye la base imponible de los impuestos. Vid.
ROZAS VALDES, I.A., «El valor de referencia desde la jurisprudencia del supremo», Revista Técnica
Tributaria, nam. 134, p. 126.

20 Vid. Resolucion de la Direccion General del Catastro, sobre elementos precisos para la determi-
nacion de los valores de referencia de los bienes inmuebles urbanos para cada ejercicio.
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tos que conforman el método de determinacion del valor de referencia, sin tener
en cuenta otras pruebas subjetivas que arrojen otro valor particularizado al bien
inmueble.

Por consiguiente, debe plantearse o debatirse la posibilidad de estar ante una
determinacion de la base imponible de impuestos como el ITPAJD o el ISD
inconstitucional, al no encontrarse en el valor de referencia analizado y su fina-
lidad fiscal una justificacion suficiente a la vista de su arbitrariedad; y, en esen-
cia, atribuir al contribuyente, en determinados casos, una riqueza no real o fic-
ticia, comportando todo ello una total desconexion respecto el hecho imponible
que origina la obligacion tributaria —y que marca la capacidad econdmica del
contribuyente— y la base imponible tenida en cuenta a efectos de determinacion
de la cuota. Dicha inconstitucionalidad lo sera respecto a los principios de no
confiscatoriedad y de capacidad econdmica, al verse limitadas, ademas, las
posibilidades de impugnacion de este valor de referencia por parte del contri-
buyente.

4. Conclusiones

Como se ha podido observar del breve analisis referido a los principios de no
confiscatoriedad y de capacidad econOmica, existen, al menos bajo mi punto de
vista, ciertas dudas acerca de la constitucionalidad del valor de referencia. Es
cierto que el valor de referencia persigue combatir determinadas situaciones de
fraude fiscal, sin embargo, la medida antiabuso que propugna es, basicamente,
la de considerar como fraudulento un negocio juridico por debajo del valor esta-
blecido y valido un precio declarado superior —la mayor recaudacion condona o
compensa la existencia de posibles fraudes—. Con ello, el hecho de establecer
una base imponible contraria a la realidad econémica del contribuyente y plan-
tear una capacidad econdmica parcialmente ficticia no queda suficientemente
justificado por razon del fin perseguido, esto es, combatir el fraude fiscal inmo-
biliario, y los medios empleados para ello.

Asimismo, debe plantearse el valor de referencia como elemento no capaz
de identificar con las maximas garantias la realidad de un bien inmueble, las
circunstancias que lo rodean y las caracteristicas peculiares que forman dicho
bien. En consecuencia, el valor de referencia se aleja de la realidad econdmica
del contribuyente, de su manifestacion de capacidad econdmicay, en definitiva,
del propio hecho imponible que origina la obligacion tributaria principal. Ade-
mas, las limitaciones que existen respecto a la objecion por parte del contribu-
yente de este valor de referencia y la acotacion en los medios de prueba difi-
cultan un pleno derecho a hacer valer un valor de mercado real. Todo ello con-
duce inexorablemente a la consideracion del valor de referencia contrario al
principio de capacidad econdmica y, por tanto, al de no confiscatoriedad. Con
ello, seran dos las razones que abogaran por esta posible inconstitucionalidad:
primera, la configuracion de manifestaciones de capacidad econdmica inexis-
tentes, al atribuir un valor superior no acorde a las circunstancias singulares
que rodean el bien; y, segunda, su no suficiente justificacion objetivayrazonable
en este alejamiento de la realidad economica, al basarse su finalidad antifraude
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perseguida en considerar, de forma infundada, una situacion de fraude fiscal
dependiendo del mayor o menor valor declarado respecto al valor de referencia
de mercado establecido, sin tener en consideracion otras condiciones ni otros
métodos.
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